
DATE DOWNLOADED: Tue Nov 15 16:42:45 2022
SOURCE: Content Downloaded from HeinOnline

Citations:

Bluebook 21st ed.
			                                                                
Natasa Mrvic-Petrovic & Zdravko Petrovic, State Responsibility for Damage as a Form
of Legal Responsibility, 24 ZB. PRAV. FAK. Sveuc. RIJ. 469 (2003).                   

ALWD 7th ed.                                                                         
Natasa Mrvic-Petrovic & Zdravko Petrovic, State Responsibility for Damage as a Form
of Legal Responsibility, 24 Zb. Prav. Fak. Sveuc. Rij. 469 (2003).                   

APA 7th ed.                                                                          
Mrvic-Petrovic, N., & Petrovic, Z. (2003). State responsibility for damage as form of
legal responsibility. Zbornik Pravnog Fakulteta Sveucilista Rijeci, 24(Supplement),
469-486.                                                                             

Chicago 17th ed.                                                                     
Natasa Mrvic-Petrovic; Zdravko Petrovic, "State Responsibility for Damage as a Form
of Legal Responsibility," Zbornik Pravnog Fakulteta Sveucilista u Rijeci 24, no.
Supplement (2003): 469-486                                                           

McGill Guide 9th ed.                                                                 
Natasa Mrvic-Petrovic & Zdravko Petrovic, "State Responsibility for Damage as a Form
of Legal Responsibility" (2003) 24:Supplement Zb Prav Fak Sveuc Rij 469.             

AGLC 4th ed.                                                                         
Natasa Mrvic-Petrovic and Zdravko Petrovic, 'State Responsibility for Damage as a
Form of Legal Responsibility' (2003) 24(Supplement) Zbornik Pravnog Fakulteta
Sveucilista u Rijeci 469                                                             

MLA 9th ed.                                                                          
Mrvic-Petrovic, Natasa, and Zdravko Petrovic. "State Responsibility for Damage as a
Form of Legal Responsibility." Zbornik Pravnog Fakulteta Sveucilista u Rijeci, vol.
24, no. Supplement, 2003, pp. 469-486. HeinOnline.                                   

OSCOLA 4th ed.                                                                       
Natasa Mrvic-Petrovic & Zdravko Petrovic, 'State Responsibility for Damage as a Form
of Legal Responsibility' (2003) 24 Zb Prav Fak Sveuc Rij 469

-- Your use of this HeinOnline PDF indicates your acceptance of HeinOnline's Terms and 
   Conditions of the license agreement available at 

https://heinonline.org/HOL/License
-- The search text of this PDF is generated from  uncorrected OCR text.
-- To obtain permission to use this article beyond the scope of your  license, please use:

Copyright Information

https://heinonline.org/HOL/Page?handle=hein.journals/zfsrijeci24&collection=journals&id=1571&startid=&endid=1588
https://heinonline.org/HOL/License
https://www.copyright.com/ccc/basicSearch.do?operation=go&searchType=0&lastSearch=simple&all=on&titleOrStdNo=1330-349x


N. MRVle-PETROVt, Z. PETROVIC, Odgovernost drigve za .tew kao vd pravne odgovornosti
Zb. Pray. fak Sveut. Rij., Suppl., br. 3, 469-486 (2003) 469

ODGOVORNOST DRZAVE ZA STETU KAO VID PRAVNE
ODGOVORNOSTI

Prof dr. sc. Natasa Mrvi-Petrovi6, znanstveni savjetnik UDK: 347.51:342.1
Institut za uporedno pravo u Beogradu Ur.: 27. veljade 2003.
Dr. sc, Zdravko Petrovi6, docent Pr.: 9. svibnja 2003.
Fakultet za poslovno pravo u Beogradu, Prethodno priopcenje
SCG

U radu je analiziran fenomen izvanugovorne odgovornosti driave za tetu
nastalu gradanima u vrienju sluibe (nezakonitim ili nepravilnim aktima
dravnih organa). Podsjetivii na povijesne korijene ove pojave i pravne modele
u kojima je uobliten kao pravni institut, autori konstatiraju da se odgovornost
driave mora tretirati kao jedan od vidova pravne odgovornosti. Iako istitu
da je odgovornost drtave izvedena iz odgovornosti itetnika, te da se ne
mo.e vezivati za ideju pogreike, autori smatraju da se pravna osnova ovakve
"odgovornosti" mote u suvremenim uvjetima traliti u riziku od nastanka
Stete postupanjem drtavnih organa ili drtavnih duinosnika. Autori upozoravaju
na nepovoljne posljedice tinjenice da u zakonodavstvima driava u tranziciji
ne postoji dostarna tradicifa u pogledu reguliranja ovog institura kao institura
janog prava, unato nijegovom znataju, te da bi u bududem zakonodavstvu
trebalo urediti ovaj institut sukladno pravnoj tradiciji ifinancijskim resursima
konkretne driave.

Kljuae rijeti: teorija prava, gradansko pravo, upravno pravo, pravna
odgovornost, odgovornost driave.

Uvod

Jedna od najvainijih tekovina liberalne tradicije 19. veka jeste doputanje
mogu6nosti da se vis-d-vis sutele gradani i uprava, pri emu je uprava dobila
obaveze da postupa u skladu sa zakonom i da poituje prava i slobode gradana.
Vatan izraz konkretizacije tog na6ela legaliteta bilo je priznavanje nadela odgovor-
nosti: od sredine 19. veka u Francuskoj poeinju se javljati sudski sporovi u kojima
je driava tuiena umesto tetnika (sluibenog lica) za tetu priinjenu gradanima
vanugovorno - nezakonitim vrenjem sluibe. Danas, na podetku 21. veka, princip
odgovornosti driave postao je opteprihvaden, te se prihvata i u onim zakono-
davstvima u kojima je tradicionalno bila iskljuiena takva mogudnost.'

Takoje 1946. godine ovaj princip uveden u englesko pravo, a takode je prvi put bio proklamovan
u Ustavu bivieg Sovjetskog saveza iz 1977. godine.
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Pa ipak, za razliku od drugih pravnih instituta, kod odgovornosti driave za
gtetu u velikoj meri su u nacionalnim zakonodavstvima joi uvek zadriana specifina
relenja koja otezavaju moguca poredenja i analizu. Svesni opasnosti od netacnih
uopitavanja, na gta je svojevremeno opravdano upozoravao Krbek,7 ipak bismo
mogli uslovno prihvatiti podelu na sledede pravne modele (koji se danas retko
javljaju u svom "istom" obliku ili se nalaze u transformaciji):

1. nekadainji anglo-saksonski, a danas anglo-ameri6ki pravni model u kome
se uspostavija ogranidena imovinska odgovornost driave za tzv. admi-
nistrativne delikte (state liability for common law administrative tort),

2. francuski pravni model odgovornosti driave za gregku u vrgenju sluibe,
razvijen u skladu sa teorijom rizika i nadelom jednakosti gradana u snogenju
javnih tereta (igaliti devant les charges publiques),

3. nemaiki pravni model tzv. Staathaftung (prihva6en i u drugim zakono-
davstvima germanskog tipa kontinentalnog pravnog sistema) po kome se
institut odgovornosti driave za §tetu teorijski razmatra u okviru teorije javnog
prava, ali je u praksi inkorporisan u mehanizme gradanskopravne zagtite,

4. pravni model driava bivieg socijalizma koje se sada nalaze u procesu
ekonomske tranzicije u kojima se pitanje odgovornosti driave za gtetu postavlja
u vidu izuzetka (u Sovjetskom savezu) ili se na slu6ajeve odgovornosti driave
tradicionalno primenjuje opiti pravni rezim gradanske odgovornosti (reenje
koje je bilo prihvateno u Ceikoj, Poljskoj, nekadainjoj Demokratskoj
Republici Nemaikoj, takode i u pravu nekadainje Socijalistike Federativne
Republike Jugoslavije, a odatle i u zakonodavstvima driava nastalih posle
njenog raspada).
Osim ovih pravnih modela, u okviru tzv. prava Evropske unije razvija se

novi pravni fenomen - vanugovorna odgovornost za gtetu driava Clanica. Po svojim
(neizdiferenciranim) pravnim obeleijima to je jedan naro6iti "hibrid" koji sjedinjuje
odlike instituta medunarodne odgovornosti driave, a takode i vanugovorne
imovinske odgovornosti driave.

Kako se vidi, pitanje odgovornosti driave za §tetu jok je uvek aktuelno i
otvara se na novi nacin. To je i osnovni razlog zbog kogaje to izabrana tema ove
rasprave. Osim toga, zakonodavstva osamostaljenih driava sa teritorija nekadagnje
SFRJ, kao uostalom i drugih tzv. bivgih socijalistiakih driava, u pitanju odgovornosti
driave za gtetu "dele" iste "nasledene" probleme. Najveti se problem ispoljava u
tome gto je u tzv. biviem socijalistiakom pravu, u procepu striktne podele na
oblasti javnog i privatnog prava, ovo pitanje dugo svrstavano u podrudje civilnog
prava, §to znai da se i pri donokenju propisa zakonodavac u vedoj menri ugledao

2 Ivo Krbek, Odgovornost drtave za teu, Jugoslavenska akademija znanosti i umjetnosti,
Zagreb, 1954g., 300 knj, knj. V., str. 159.

Odgovornost driave za krsenja Evropske konvencije o Ijudskim pravima i osnovnim slobodama
oveka, iz 1950. g-, pred Sudom za Ijudska prava nije bila predmet ove analize, jer se radi o

tipi~nom obliku odgovornosti u oblasti nedunarodnogjavnog prava, iako se i u takvim sluiajevima
detava da driava bude obavezana na naknadu stete prouzrokovanu krenjem ljudskih prava.
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na resenja gradanskog prava nego 9to se vodilo raduna o specifiknostima javno-
pravne prirode odgovornosti driave za gtetu. Nedostatak adekvatne zakonske regu-
lative oteiava rad sudovima, a takode moie uticati na pojave nesaglasnosti izmedu
proklamovanih garantija prava i sloboda gradana i stvarnog stanja u praksi. Stoga
je bilo uputno ukazati na neke odlike ovog instituta i njegovu funkciju u pravnom
sistemu.

Pravna odgovornost drtave

Oigledno je da se pitanje odgovornosti driave za itetu, kao naro6itog vida
pravne odgovornosti, moie postaviti jedino u uslovima uspostavljanja tzv. pravne
driave - driave koja ce biti poteinjena pravu tako Ato 6e njeni organi delovati
poitujudi nadelo zakonitosti. Da bi se boije objasnilo Cime se odgovornost za
tetu odlikuje u odnosu na druge vidove pravne odgovornosti, neophodno je najpre

odrediti pojam pravne odgovornosti.
Pitanje pravne odgovornosti spada u red centralnih pitanja opte teorije prava.

Elementi pravne odgovornosti ishode iz njene povezanosti sa primenom mera
driavne prinude (kainjavanja) prema onome ko se protivpravno ponaia.' Kako
se vidi, veza izmedu driave i prava najjaa je upravo u oblasti odgovornosti, jer
je driava ta koja, s jedne strane, donosi pravne norme i time propisuje obaveze
odredenih lica a, s druge strane, primenjuje prinudne mere prema pojedincu koji
prekri ta pravila. Upravo zbog toga je poloiaj driave veoma specifidan u situaciji
kada se postavi pitanje njene odgovornosti, tj. odgovornosti za postupke driavnih
sluibenika ili lica koja u njeno ine nastupaju u odnosima prema gradanima.

Pravni teoretiari ne zastupaju jedinstveno stanoviite u pogledu shvatanja
pojma pravne odgovornosti. Neki od njih odgovornost odreduju u irem smislu -
pozitivno i negativno, pa kaiu da je to takav odnos izmedu driave (odnosno
njenih predstavnika, organa ili ovIaidenih nedrtavnih subjekata) i gradana u kojem
ti subjekti odgovaraju gradanima i samnoj driavi za zakonito, pravilno i savesno
vrenje sluibe. Pozitivna pravna odgovornost predstavljala bi obavezu savesnog
i zakonitog vrenja sluibe, kako je I regulisano pravnim normana, dok negativna
odgovornost nastupa u slu6aju nepropisnog ili nezakonitog vrienja sluibene duinosti
i redovno dovodi do primene sankcija (i to najeide kaznenih) prema licu koje
protivpravno postupa. Ipak, uobikajeno se pravna odgovornost shvata u uiem
smislu i tada se izjednadava sa negativnom odgovornodu.'

Podela pravne odgovornosti na pojedine vidove povezana je sa razliitim
funkeijama (pravnim dejstvima) odgovornosti, koje su u krajnjema smislu usiovijene
njenom socijalnom prirodom i osobenostima pravne "nadgradnje" kojom je

0 O. C. Wo44e, M . HaprapogcKIrl ilpeMa: H. A. yxHo m H14. HBaKHH, IfOHITHe H
BHght Iopena'eCKO OTBeTCTBCHHOCTH", Focyapcmeo u npaeo, 2000. 6p. 6, CTp. 12, Jakov
Radii6, Inovinskopravna odgovornost i nien doseg, Institut za drutvene nauke, Beograd, 1979.g.,
str. 28. i 29.

'M. A. KpacHoa npeMa: B. H. CaBH, 'OTeecmeanoc roCyxapcTueHHoH anace nepei
o(uAecTnoM", Focylbapcmeo u npaeo, 2000. r. 6 p. 6, CTp. 65.
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regulisana odredena vrsta socijalnih odnosa. Razvitkom driave i prava pravna
odgovornost je "usitnjena" na pojedine vidove, te danas govorimo o: ustavnoj,
imovinskoj ili gradanskopravnoj odgovornosti (tj. odgovornosti za tetu), kaznenoj
(disciplinskoj, prekriajnoj, krivianoj) ili upravnoj (administrativnoj) odgovornosti.
Cepanje jedinstvene kategorije pravne odgovornosti na njene pojedine vidove
doprinelo je doduke napretku pravne nauke, ali u praksi dovodi do razliitih
devijacija u procesu sistematske kontrole funkcionisanja viasti.6 Takode, pravna
odgovornost nije konstantna kategorija, nego prati razvoj drugtva. Otuda se u
danasnje vreme sve vise govor i o nekim novim oblicima odgovornosti, kao to
je, na primer, ekoloika odgovornost.

Pravne odgovornosti nema ukoliko izostaje reakeija drave u vidu primene
sankcije prema onome ko ini pravni delikt, to znadi da je u biti osnovna funkcija
odgovornosti svakako kaznena (represivna). Ali, uporedo sa kaznenom funkcijom
ostvaruje se i funkcija uspostavijanja protivpravnim delom naruene ravnoteie u
oblasti gradansko-pravnih odnosa. U slu~aju primene naknade 9tete kao gradansko-
pravne sankcije ova, restituciona funkcija ostvaruje se istovremeno sa kaznenom,
i u torn jedinstvu deluje kao kompenzaciona.' Uobidajeno je da se gradanskopravna
i kaznena odgovornost oftro teorijski razgranitavaju na kompenzacionu, odnosno
represivnu, to nije u skladu sa iivotnom stvarnosti. Takode, vaIja zapaziti da
postoje izvesni elementi koji i upravnu odgovornost, pod odredenim uslovima,
mogu vezati za popravIjanje tete, tj. za restituciju ostvarenu u okvirima upravnog
ili upravno-sudskog postupka.

"Tradicionalno pravna odgovornost uvek se razmatrala kao odgovornost, tj.
obaveza gradana i organizacija prema driavi. 0 odgovornosti driave za krenja
zakona praktkino se nije govorilo. Mogute je, medutim, odgovornost driave prema
gradanima, njene obaveze prema pojedincima i organizacijama videti kao poseban
vid pravne odgovornosti, koji samo jednim delom ima koren u nacionalnom pravu,
a drugim delom zadire u pitanja nadleinosti medunarodnih tela u sluaju krienja
individualnih prava i sloboda u pojedinoj zemlji".9 U skladu sa zahtevima
savremenog doba pitanje zatite judskih prava na medunarodnopravnom nivou
neprestano dobija na znataju, Ato dovodi do toga da se na nacionalnom nivou u
javnim odnosima ne moie reagovati samo zahtevima za naknadu gtete iz domena
privatnog prava, vet se moraju uvalavati i opte odredbe o zaititi lianih prava
koja se odnose i na javnopravni domen.'

Najvainije je istati da odgovornost driave za tetu, kao i svaki drugi vid
pravne odgovornosti, podrazumeva ostvarenje principa legaliteta i kontrolu vrienja
viasti. Pri tome se pravni mehanizmi pojavljuju samo kao jedan vid (i to ne uvek
najefikasniji) mera koje stoje na raspolaganju gradanima radi utvrdivanja odgovor-

6 Videti detaljnije u: B. H. CanH, op. cit., str. 65. i 66.
Vile videti u: H. A. JyxHo a B. H. RHaKnI, op. cit., str. 13-14.
B. H. CaBH, op. cit., str. 65. i 66.

* H. A. )yXHO n B V. HHBaKHH, op. cit., str, 16.
* Ginter Piittner, "Naknada tete u javnom pravu", Pravni vot, 11 tom, 1992.g., br. 11-12, str

1912.
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nosti predstavnika vlasti, jer "iako propisi o odgovornosti po6ivaju na izvesnim
idejama pravianosti, vrede sami za sebe tarman toliko isto koliko i one norme
koje bi imate da se zaitite"." Nasuprot tome, kako taino zapaia Dorde Tasi6,
ukoliko ima manje moguinosti za primenu sankcije, utoliko vile raste moralni
interes za izvrienje zakona i utoliko su tefe i delikatnije socijalne posledice njegovog
neizvriavanj a.

Driava kao subjekt odgovornosti

Posmatrano iskljudivo sa pravnog stanoviita, driava moie biti subjekt prava
i obaveza. Kao i druge organizacije, ona se smatra "pravnim licem" za razliku od
ljudskih bita, tj. "fizikih lica".Vaina razlika koja odvaja driavu od drugih pravnih
lica jeste ito je "driava zajednica koja je stvorena (...) driavnim pravnim poretkom.
Driava kao pravno lice je personifikacija te zajednice ili driavnog pravnog poretka
koji sa6injava tu zajednicu"."

Sliano drugim pravnim licima, driava nema sopstvene volje niti make
preduzimati radnje druga6ije nego preko lica koja istupaju u njeno ime ili preko
driavnih sluibenika. Radnje koje vrie ta lica pripisuju se driavi, a njihove obaveze
i prava jesu prava i obaveze driave i odredene su pravinim poretkom.14 Prema
tome, ako lica koja predstavljaju driavu ili driavni sluibenici ne ispune neku
obavezu, driava odgovara umesto njih. Zbog toga treba da objasnimo:

1. kada driava ini pravni delikt ili, tanije, kada se delikt sluibenog lica
moie pripisati driavi,

2. da li u takvom slu6aju prema driavi moie biti primenjena sankcija.
Kao i svako drugo pravno lice i driava je jedna pravna fikcija: u stvarnosti

"njena voIja" ne postoji, nego "volju driave" Tine voije pojedinaca koji je
predstavljaju i ijim se radnjama ta "voIja" ostvaruje. Stoga odmah treba zapaziti
da se o pravu i duinostima driave govori samo u jednom moralnom smislu i u
sutini figurativno, ali to nikako ne zna&i da i logikki odista postoje prava i du2nosti
driave kao subjekta." Zato se i postavIja pitanje da Ii za krienja obaveza koje se
pripisuju driavi treba da odgovara ona sama ili lice koje ju je reprezentovalo u
odredenoj situaciji, a vlastitom radnjom je u6inilo pravni delikt.

Osnovni problem koji se tide uspostavijanja odgovornosti driave za tetu
proizilazi iz toga gto se u ovom slu6aju ne moie neposredno primeniti na~elo

" Dorde Tasi6, "Jedan pokugaj podele drtavnih funkcija u formalnom i materijalnom smislu",
u: Izhor rasprava i Ilanaka iz teorije prava (radove D. Tasi6a priredio Radonir Lukid), izd.
Srpske akademije nauka i umetnosti, Beograd, 1984, knj. VI, str. 26.

2 Dorde Tasid, "Pojam prava". u nav. zborniku, str. 176. Upravo uvidajuci ovu dinjenicu ruski
teoretidari smatraju da treba razvijati posebnu, "javnopravnu" odgovornost koja je fira po pojmu
od ustavne i upravnc odgovonosti i podrazunieva jedinstvo moralne, politidke i pravne odgovornosti
predstavnika viasti prema gradanima i narodu (vige videti kod: B. H. Cant, op. cit., str, 66).

" Hans KeIzen, Opita teorija prava i drtave, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Beograd,
1998. god., str. 241.

'1 Hans Keizen, op. cit., sir. 260.
5 Dorde Tasid, "0 francuskoj (pravnoj) koncepciji driave", u Izbor rasprava..., str. 127.
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krivice, po kome se sankcija uvek primenjuje prema licu koje vrii delikt, tj. 6ije
se ponalanje smatra tetnim po druitvo. Zbog toga gto deliktnu radnju preduzima
fizi6ko lice koje reprezentuje driava, dolazi do slo2ene situacije razdvajanja subjekta
odgovornosti (Ktetnika, pojedinca koji vrli delikt u svojstvu driavnog sluibenika
ili lica koje zastupa dr2avu) od lica kome se uracunavaju obaveze iz takvih
postupaka tetnika (driave u ije je ime itetnik istupao). Da bi uopte bio postignut
cilj primene sankcije u slu6aju kada je sankcija uperena protiv nekog drugog
lica, a ne prema neposrednom gtetniku, trebalo bi da se oba lica (i gtetnik i lice
protiv koga je sankcija uperena) identifikuju u tom smislu da se delikt koji vrgi
pojedinac moie u pravnom smislu pripisati drugom licu protiv koga je sankcija
uperena (u ovom slu6aju driavi), kao i da sankcija neposredno pogada ne samo
driavu kao odgovorno lice nego u krajnjoj liniji i lice &ije se ponaganje siatra
stetnim po drugtvo.l6

Da li za delikt koji vrgi driavni organ nevrienjem sluibene funkcije, njenom
zioupotrebom ili prekoraenjem sluibenih ovlaidenja moie da odgovara driava?
Na ovo pitanje se u starijoj pravnoj literaturi, s uporiitem na teorije suverenosti
ili samoogranieenja driavne viasti, odgovara da ovako neito nije mogude, jer je
driava prethodno donetim zakonima kojima sankcionige povredu sluibene funkcije
izrazila svoju "volju" da driavni organ vrie6i sluibu postupa u skladu sa zakonom
(ina6e se eini delikt), a pored toga zadu2ena je da primenjuje sankciju koja sledi
kao reakcija na u~injeni delikt. Prema tome, driava ne moie, figurativno redeno,
"hteti" i delikt i sankciju.'7 Driavni organ ili driavni funkcioner koji izvrii
nezakonitu radnju ne vrgi time driavnu funkciju, nego je upravo krii. Ovaj razlog
govori u prilog tome da driava ne mofe da odgovara za izvrieni delikt.

Slino zakljuduje i Jakov Radiii6, koji svoj stay zasniva na drugadijim
argumentima: odgovornost je po prirodi stvari subjektivna i vezuje se jedino za
onu tetnu radnju koja je za osudu sa stanoviita odredenog pravnog poretka. Kad
neko nadoknaduje gtetu, iako nema svojstva delinkventa, on ne odgovara, vec
ispunjava svoju ugovornu ili zakonsku obavezu."

Taino je da driava principijelno ne dopulta proizvoljno ponalanje 6inovnika
u njenoj sluibi, nego nastoji da se driavna sluiba pravilno i zakonito vrli. U tom
cilju driavna sluiba daje sluibenom lieu naro6ite privilegije, kao §to su: plata,
penzija, naro6ita zagtita lianosti i 6asti pri vrenju sluibe. S druge strane, stupanje
u driavnu sluibu razlikuje se od zasnivanja odnosa sa privatnim poslodavcem,
po posebnim obavezama i odgovornosti sluibenika pri vrenju duinosti. Zato
prilikom stupanja u sluibu inovnici obitno pola2u zakletvu i obavezuju se da
budu verni svome pozivu, da 6uvaju poverenu im driavnu tajnu i da se pottinjavaju
disciplini.'

Prema tome, driava "nede" delikt, ona "ho6e" zakonito vrenje sluibe i
primenite sankciju prema driavnom sluibeniku koji je nezakonito vriio slutbu.

[ Hans Keizen, op, cit., str. 109.
" Hans Kelzen, op. cit., str. 260.
I Jakov Radiid, op. cit., str. 33.
"'Evgenij V. Spektorski, Driava i njen ivot, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Beograd,

2000. god., str. 125.
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Medutim, posebui pravni razlozi mogu dovesti do propisivanja njene obaveze da
naknadi tetu umesto ,tetnika. To su razlozi koji se obiano na teorijskom nivou
iskazuju kao pravinost, a u sugtini odgovaraju postizanju pragmatinog politi kog
cilja zagtite pojedinih kategorija otetenih gradana. Zna&i: onda kada druitvena
grupa na viasti proceni da bi trebalo prutiti posebnu zaititu gradanima, usledide
donoenje zakona kojim 6e se driava obavezati da da naknadu umesto neposrednog
tetnika, ili tak i onda kada teta uopite nije pri6injena propustom slutbenog

lica. Driava je finansijski mnogo modnija od pojedinca - itetnika i zato se mote
obavezati da umesto niega isplati naknadu, Cak i onda kada po opitim pravilima
gradanskog prava ne bi na to bila obavezna.

Da je drtava obavezna na naknadu, a ne odgovoma za 9tetu, pokazuje Cinjenica
da driava ne mote biti objekt sankcije.20 Sankcija nije ni bila uperena protiv
driave, a ako nije bila uperena protiv nje, onda se ona ne mote smatrati
odgovornom. Drugo, lice koje vrti protivpravan akt neispunjavanjem driavne
obaveze (u smislu drtavnog prava) ne postupa kao driavni organ, niti vri svoje
sluibene funkcije. Ono dela samo u vezi sa svojom sluibenom funkcijom kao
driavni organ. Jedino ako protivpravan akt koji je ono u~inilo stoji u vezi s njegovom
funkcijom drtavnog organa, moie driava biti obavezna da popravi nepravo.?
Ali, 6ak i kada se driava obavezuje da otkloni nepravo nastalo neizvrienjem
obaveza (na primer, da se poniiti protivpravni akt drtavnog organa, da se izvrgi
obaveza driave, koja nije izvrena, kao i propust da se kazni lice koje je delikt
uinilo), ni tada sankcija nije uperena protiv driave.2

Kako vidimo, problem odredivanja subjekta odgovornosti komplikuje se time
to je u tradicionalnoj doktrini odgovornost uvek povezana sa idejom pogreike,

tj. idejom o povredenom moralnom ili pravnom pravilu, pri Cemu u pravom slu~aju
imamo moralnu, a u drugom pravnu odgovornost.? I pojam odgovornosti, kao i
pogregke, pretpostavljaju postojanje linosti sa svesnom ili, tainije redeno,
slobodnom voljom. Zato tradicionalno shvatanje odgovomosti ide samo dotle
dok se ne reli pitanje pripisivanja pogreike, tj. da li je neka lianost povredila
slobodnom voljom odredeno pravno pravilo i da Ii se to mote pripisati u
odgovornost lianosti koja je nosilac te volje.? Medutim, odgovornost drtave za
tetu ne bi vile trebalo vezivati za ideju pogreike, iako se "istina iz navike, zbog

stalnog uticaja ideja pisaca gradanskog prava, jo§ uvek ... govori o pogresci drtave,
o pogreci javnih sluibi. Ali, u stvari, odgovornost driave se ne zasniva na toj
njenoj tobotnjoj pogreci. Vise nije u pitanju odgovornost koja se vezuje za
pripisivanje pogreike. Treba sarno da se utvrdi koja Ce to imovina konadno da

Otuda je besto u starijim pravima ili u biviim socijalistikim (na primer ruskom) pravima
pravijena razlika izmedu driave i driavne blagaine, pa je odgovornost driave bila iskljuiena, ali
je izuzetno priznavana mogu6nost da se na teret driavne blagajnc (fiska) realizuju zahtevi za
naknadom itete.

2 Hans KeIzen, op. cit, str. 260-261.

Hans Kelzen, op. cit., str. 124.

Leon Digi, Drava i njen tivor, Centar za publikacije Pravnog fakulteta, Bcograd, 2000. god.,
str. 168-169.

24 Leon Digi, op. cit.,str. 169.
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podnese rizik od gtete pridinjene vrinjem javne sluibe. Istina, kae se da tada i
nije vige re6 o odgovornosti. Trebalo bi upotrebiti neki drugi izraz, ali taj izraz
ne postoji"Y

Prema tome, da zaklju6imo: drava moie biti subjekt imovinske obaveze
ako je odgovorna za delikt, a to 6e biti u slu~aju kada stoji u odredenom pravno
odredenom odnosu prema delinkventu koji je svojom radnjom izazvao gtetu drugom
licu. U tom slu6aju, ako se propige da 6e driava odgovarati svojom imovinom za
delikt koji je izvrgilo lice u driavnoj sluibi, ta odgovornost je uvek apsolutna
(objektivna) i nikad se ne moic zasnivati na 6injenici da je driava mogla
"predvideti" ili "da je htela" tetnu posledicu2 6

Odgovornost driave za delikt je posredna - ona "odgovara" tj. duguje naknadu
otete zbog svog pravno odredenog odnosa prema delinkventu (sluibenom licu) u

sludaju kada je ovakva obaveza zakonom ili drugim pravnim aktom predvidena.
Pravni razlozi koji govore u prilog ustanovijavanja takve obaveze objanjavaju
pravni osnov takve odgovornosti.

Pravni osnov

Krajem 19. i podetkom 20. veka nastajala su brojna i razlidita teorijska
shvatanja o pravnom osnovu odgovomosti driave za gtetu. Pojedina od njih, naroito
francuske teorije o dvostrukoj prirodi funkcija driavne viasti i teorije rizika, imale
su ne samo odiu6ujudeg uticaja na razvoj nacionalnog zakonodavstva i sudsku
praksu, nego su doprinele stvaranju slianih teorijskih pravaca u susednim evropskim
driavana." Medutim, ni tada ni danas nije postignuta teorijska saglasnost u pogledu
najpodesnijih pravnih razloga kojima se pravda potreba da drava odgovara za

otetu, osim to je priznato natelo odgovornosti driave, 9to predstavlja jednu od
najkarakteristitnijih pojava sadagnje pravne evolucije.8

Od perioda liberalnog kapitalizma do danas znadajno su se promenile okolnosti
u kojima se postavija pitanje odgovornosti driave za tetu. Najkrace bi se te
razlike uslovljene razvojem druitva i driave mogle iskazati u slede6em:

1. za razliku od prollosti u kojoj je neodgovornost driave i njenih organa
bila pravilo, danas je odgovornost driave pravilo, a neodgovornost
izuzetak,9

2. suverenitet nacionalnih driava danas ima izmenjen smisao i u znatnoj
meri je ograniden normama medunarodnog prava, pa se sve 6eg6e na

Leon Digi, op. cit., str. 170.
Zf Hans Keizen, op. cit., str. 125.

Mote se konstatovati da so ove teorije najbrojaije, a po nekim navodima i najsavremenije. U
okviru ovih teorija u Francuskoj se istide Digijeva teorija, a u Nemaikoj teorija Ota Majera a
pravi6nosti. 0 razlikana izmedu francuskog i nemaikog modela a oblasti odgovornosti drtave,
kao io medusobnim teorijskirn prolimanjima videti u: Michel Fromaont, Rechtsschutez gegeniber
der Verwaltung in Deutschland, Frankreich und den Europtiischen Gemeinschaften, Carl Heyrnanns
Verlag, Kdln-Berlin-Bonn-Mtinchen, 1967. god., narojiito str. 21-23.

` Leon Digi, op. cit., str. 179.
" And de Laubader prema: Dragoljub Kavran, "Odgovernost za gtemu nanetu radom uprave a

uporednom pravu sa posebnim osvrtom na anglosaksonsko pravo", Pravni fivot, 1992. godine,
tom II, br. 11-12., str. str. 1927.
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medunarodnom nivou postavija pitanje odgovornosti driave za krgenja
ljudskih prava (a i za uzgredno prouzrokovanu gtetu) ili za propuste i
krienja obaveza preuzetih potpisivanjem ugovora o pristupanju medu-
narodnim organizacijama,

3. brojne teorije kojima je objanjavan pravni osnov odgovornosti driave
za ,tetu danas su prevazidene, ali su svojevremeno uticale na stvaranje
nacionalnih pravnih modela odgovornosti driave za tetu koji su medu-
sobno veoma razlikiti i razvili su se u skladu sa osobenom tradicijom
razvoja uprave,

4. u savremenim druitvima odgovornost driave za gtetu sve vile se saobraiava
konceptu rizika: driava treba da svojom imovinom garantuje za pravilno
i zakonito vrienje javnih sluibi.

Polazeci od navedenih postavki, teorija rizika predstavljala bi najpodesniji
teorijski okvir za osmilljavanje odgovaraju6eg pravnog modela odgovornosti driave
za tetu u onim driavama u kojima je demokratska tradicija bila prekinuta periodom
komunistikke, odnosno socijalistiake vladavine, tj. u zemijama u kojima i danas
postoje tegkode u pogledu potpunog uspostavijenja vladavine prava. Pravni osnov
odgovornosti driave za tetu bio bi stvoreni rizik od nastanka tete gradanima
preduzetim radnjama driavnih organa (naj6eke uprave). Driava se, praktiano,
nalazi n ulozi jeica koji svojom imovinom jam6i za pravilno i zakonito vrsenje
driavne sluibe. U slu6aju da §teta nastane, bilo dozvoljenom, bilo nedozvoljenom
radnjom driavnih organa, driava moie biti u obavezi da naknadi gtetu umesto
9tetnika (lica koje je predstavlja ili driavnog sluibenika). Razlika izmedu ove
dve situacije jeste u tome 9to se, pod uticajima tradicije, za tete iz dozvoljenih
radnji odgovara u upravnom reiimu, dok se odgovornost za protivpravne radnje
uspostavija u (delimieno modifikovanom) reiimu gradanskopravne odgovornosti.
Pri tome se, u ovom drugom slu~aju, odgovornost driave moie vezivati za postojanje
krivice tetnika, ali i ne mora.

Sa potpunim preobratajem javnog prava u sistem vrenja javnih sluibi u
budutnosti odgovornost driave sve vige 6e biti uskladena sa teorijom rizika, kao
no fault osiguranje od rizika u vrenju javnih sluibi, to podrazumeva da de se
driava podvrgnuti imovinskoj odgovornosti za sve akte (dozvoljene kao i nedozvo-

ljene) driavnih organa kojima se gradanima pridinjava gteta bez obzira da Ii je u
konkretnom sluaju gteta prouzrokovana namerno.

lako prihvatanje teorije rizika, zasnovane na nadelima distributivne pravde,
potiskuje u drugi plan raspravu o osnovu odgovornosti u odnosu na prioritetnu
potrebu reparacije tete, ipak je neophodno, radi detaljnijeg razjainjenja, odrediti
pravnu prirodu ovog instituta. Jer, prihvatanje odredenog teorijskog koncepta
odgovornosti za tetu treba da bude smernica zakonodavcu pri propisivanju
odgovarajuceg pravnog relima koji Ce se primeniti u slu6ajevima u kojima gradani
podnose tuibu protiv driave radi naknade Mete.

Pravna priroda

Odredivanje pravne prirode odgovornosti driave za 9tetu zadire u problem
razgranitenja oblasti javnog od privatnog prava.
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Odgovornost driave za itetu nije jedinstvena kategorija, nego se radi o
konglomeratu vile vrsta odgovornosti, izvedenih iz razliditih pravnih odnosa. Otuda
su u njoj jasno uotljivi 1 javnopravni i gradanskopravni elementi. Gradanskopravni
elementi prepoznatljivi su u uslovima odgovornosti, koja se po pravilu vezuje za
tzv. deliktnu (subjektivnu) odgovornost itetnika - driavnog sluibenika ili lica
koje predstavlja driavu. Javnopravni element ove odgovornosti tide se subjekta
(driave). Okolnost da se driava pojavljuje (dodule posredno) kao subjekt tih
razliitih vrsta odgovornosti opredeljuje javnopravnu prirodu tih odgovornosti.
Sa druge strane, ovaj formalni element koji povezuje i objedinjuje razlidite vrste
odgovornosti ne omogucava u svakom slu~aju uspostavljanje posebnog, javno-
pravnog reiima u pogledu naknade gtete. Zato se obaveza driave na naknadu
stete temelji na razliditim pravnim osnovama, to utie na vrstu pravno priznatih
steta i obim naknade, a takode uslovijava i primenu razliditog pravnog rezima
(upravnog ill gradanskog) prilikom naknade tete, odnosno davanja odgtete (javnog
obeitedenja).

Odgovaraju6i pravni reiim koji bi trebalo primeniti kod odgovornosti driave
za §tetu, kao granianog podrutja obligacionog i upravnog prava, moie se odrediti
ukoliko se pokula razgranidenje predineta ovih dveju grane prava, sto se uobidajeno
6ini na osnovu metoda regulisanja onih odnosa koji spadaju u oblasti ovih grana
prava. Ako driava preko svojih organa vrii funkciju "obi6nog" pravnog lica,
zaklju6uje ugovore i odgovara za njihovo ispunjenje po pravilima gradanskog
prava, jasno je da 6e na takve odnose biti primenjene norme gradanskog prava,
jer je u konkretnom odnosu, koji karakterile koordinacija volja, driavni organ
jednaka.stranka sa gradaninom. U tom slu6aju driava ce odgovarati za postupke
svojih sluibenika kojima je gradanima pridinjena gteta isto kao §to bi odgovaralo
i svako drugo pravno lice za tetu pridinjenu deliktnom radnjom svojih radnika.
Ali, u situaciji kada driava uz takvu svoju privredno-pravnu delatnost primenjuje
i norme upravnog prava, ili iskljudivo vrgi vlast, pokazuje se daje tegko proceniti
koji bi pravni reiim bio odgovaraju6i za ustanovijenje odgovornosti driave i
odredivanje naknade za nastalu 9tetu. U takvim slu6ajevima, odnos gradanina i
nosioca javne viasti nije ravnopravan, nego je zasnovan na potinjavanju gradanina
driavnim organima koji istupaju autoritativno (odnos subrogacije)." To je i osnovni
razlog to odgovornost driave za gtetu zadire u oblasti gradanskog i upravnog
prava, odnosno ustavnog prava.

Prema tome, kada govorimo o odgovornosti driave za 9tetu, u tom grani6nom
podrubju javnog (ustavnog i upravnog) prava i privatnog (gradansko oditetnog)
prava, ne razmatramo jedinstveni pravni institut, nego mesavinu pravnih instituta
koji se sastoje od elemenata razlidite pravne prirode. Moie se redi da se radi o
posebnom pravnom fenomenu, odredenom pre svega druitvenom funkcijom i
subjektivnim elementom: driavom kao subjektom imovinske obaveze. Da Ii Ce u
bududnosti doci do objedinjavanja raziitih vidova odgovornosti driave u

" U istom smislu: Ivo Krbek, op. cit., str. 158, Boitiosa, B. B. H 1. B. Boiiuosa, "'HTep-
Uperawa UPIIIUa oseTCTeeHHocTH rocygapcTea aa yncp6, upHmmHcHbit rpa)AxHaM,
a npaKTHKc KoHcrHTyuosHoro Cyga Pf", Focybapcmoo u npaeo, 1996. r. 6p. 4, CTp. 51.
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jedinstveni institut koji bi doveo do uspostavljanja sui generis odgovornosti driave
za tetu," ili 6e i tokom daljeg razvoja prava ostati "rascepkano", neodredeno i
nejedinstveno more propisa koji se odnose na imovinsku odgovornost driave,
zavisi od tendencija u razvoju svakog pojedinog zakonodavstva. Zato, da bi se
uopte moglo govoriti o odgovaraju6em pravnom modelu u kome bi na optimalan
nain bila regulisana odgovornost driave za tetu, mora se prethodno istadi koje
se vrste odgovornosti podrazumevaju pod "odgovornoidu driave za tetu" I gde
su njihove granice.

Jer, tokom razvoja evropskih driava od XIX veka do danas, odgovornost
driave za tetu razvijala se, uz postupno progirenje i dopunjavanje, i obuhvatala
slede6e oblike:

1, uzgrednu i izvedenu (supsidijeno-akcesornu) odgovomost driave za gtetne
posledice nezakonitih radnji sluibenih lica, ako tetnik nije mogao lino
da odgovara po pravilima o odgovornosti za tzv. liane greike;

2. direktno-akeesomu odgovornost za tetu za tzv. greike sluibe - ako se
nije mogao identifikovati konkretni tetnik (sluibeno lice) Cijimje radnjama
prouzrokovana gteta;

3. originarnu (izvornu) odgovornost driave za razlicite postupke predstavnika
najvilih politiikih viasti na medunarodnopravnom nivou (preduzete prema
drugim driavama ili stranim driavljanima);

4. originarnu odgovornost driave za protivpravne postupke prema stranim
driavama, kao to su na primer objava i vodenje rata i sliano (na
medunarodnopravnom nivou);

5. originarnu odgovornost driave za sve greike njene uprave (na osnovu
prouzrokovanja gtete - objektivna odgovornost.32

U svim zakonodavstvima mogu se prepoznati po slianom natinu regulisanja
sludajevi u kojima driava odgovara za nezakonit ili nepravilan rad svojih organa,
dok se u ostalim navedenim situacijama od zakonodavstva do zakonodavstva
razlikuje na6in na koji se regulihe odgovornost driave za tetu, to uslovljava
pojave "melanja" pravnih retima, nedostatka odgovarajudeg pravila ili neuskla-
denosti donetog pravnog pravila sa konkretnom tivotnom situacijom.

Vrste i granice odgovornosti driave za 9tetu

lako se problematika odgovornosti driave za tetu (time i naknade 9tete)
javija kod 6itave driavne delatnosti, najaktuelnijaje kod njene upravne delatnosti
i to u toj meri da se vrlo &esto, kad se govori o odgovornosti driave za §tetu,
misli na njenu odgovornost na podruju uprave." Sigurno je da je to posledica
Dinjenice da uprava, tj. organi uprave deluju ostvarujuti neposredni, svakodnevni

"' Veoma zanimIjivo i originaIno stanovilte koje zastupa Ivica Crni6 u: Naknada rete
(Odgovornost driave i popravjanje tere), "Organizator", Zagreb, 1995. godine, str. 137-138.

32 Clo Duri Bezzola, Der Einfluss des privaten auf die Entwicklung des lifentlichen Schadener-
satzrechtes, Dissertation, Zarich, 1960. godine, str. 57 i sledeba.

" Ivo Krbek, op. cit., str. 156.
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kontakt sa gradanima, vrge mnogobrojne i raznorodne poslove koji, s jedne strane,
angatuju javni interes, a, s druge strane, mogu dovesti do ugrokavanja ili ogranidenja
odredenih prava i sloboda gradana i rizika nastanka 9tete.

Odgovornost driave nikada se nije protezala na rad zakonodavca, pravosudnih
organa, ni na odluke vezane za diplomatske odnose ili politike odluke driavnog
vrha donoene u periodu druitvenih kriza (kao sto su ratovi, mobilizacije, epidemije

sliano). Cak i onda kada se razvila odgovornost za akte izvrine i (u ogranitenom
vidu) sudske viasti, iskljuduje se podnoenje zahteva za naknadu gtete protiv
zakonodavca, jer se radi o tipiknim "aktima suvereniteta", bez razlike 9to
nezakonitim aktima zakonodavca praktieno moie biti prieinjena veda iteta nego
pojedinanim upravnim aktima, jer se zakonski akti odnose na neizdiferenciran
krug lica. U takvim slu6ajevima, kao i u slucajevima odgovornosti sudija za
nezakoniti rad, smatra se da postoji povreda principa legaliteta, to, iako prioritetno
angaiuje javni interes, ne treba da obavezuje samu driavu na naknadu tete.4

I zaista, odgovornost driave za gtetu u najvedoj meri se moie poistovetiti sa
njenom odgovornoidu na podrudju uprave, iako se time ne iscrpljuje. U skladu sa
tim, u teoriji upravnog prava odgovornost driave za tetu koju uine njeni organi
naj~eide se deli na:

1. odgovornost za njihovu greiku, krivicu ili nedopulteno ponaianje, i;
2. odgovornost bez greike, krivice ili nedopuitenog ponalanja (objektivna

odgovornost)."
lako za ovo razlikovanje ne postoji jedinstven i siguran kriterijum, ono je

znadajno zbog toga to doprinosi boijem razumevanju uslova odgovornosti drfave,
kao i radi lakie sistematizacije konkretnih sluajeva u odnosu na koje de se propisati
imovinske obaveze driave, "Bitna razlika izmedu te dve odgovornosti je u tome,
sto je za prvu bitna greika odnosno protivpravnost pri vrienju sluibe, dok to nije
bitno kod druge odgovomosti. Da bi u drugom slu6aju driava bila odgovorna,
potrebno je da bude gteta nanesena pod naroditim okolnostima, - do te odgovomosti
dolazi i kad je slutba posve pravilno funkcionirala i kad su se vrgioci sluibe
strogo pridriavali pravnih pravila".26

Mole se smatrati da odgovornost driave za §tetu obuhvata potpuno razlidite
situacije u kojima postoji materijalna odgovornost sluibenog lica, drave ili
javnopravnih tela koja vrie javna oviaicenja, a to su:

3 Hoiguosa, B. B. i 11. B. Boihlosa, op. cit., str. 50, Oto Majer, prema Peter U. Rosenstock,
Die Haftung des Staates als Unternehmer im Bereiche der Hoheitsverwaltung, Verlag Schultess
und CO. AG, ZUrich, 1966. godine, str. 6-7.

" Ovo je uobidajena podela koja se prihvata u radovima teoretiara upravnog prava (tako kod:
Ivo Krbek, Pravo javne uprave FNRJ, I knjiga, "Birozavod", Zagreb, 1960.g., str. 222; isti autor
i u: Odgovornost drtave..., str. 156. i sL, Zoran Tornid, "Pravna priroda tzv. odgovornosti driave
za itetu bez greike u jugoslovenskom pravu", Anali Pravnogfakulteta uBeogradu, 1983.g., br. 1-
4, str. 695-698; Dragal Denkovi6, "Naknada ftete prouzrokovane radnjama javnih sluibenika i
odgovornost", Anali Pravnogfakulteta u Beograda, 1961.g., br. 2-3, str. 231-234; Slavoljub Popovid,
"Odgovornost driave i organizacije koje vre javna ovlaidenja za itetu nanetu gradanima i pravnim
licima", Pravni jivot, 1992, vol. 42, tom II, br. 11-12, str. 1915-1924.

" Ivo Krbek, Odgovornost driave..., str. 156.
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1. odgovornost driavnog sluibenika (lina i materijalna) za gtete pro-
uzrokovane gradanima, drugom driavnom sluibeniku ili samoj driavi
vrgenjem sluihene duinosti;

2. materijalna odgovornost driave za itete prouzrokovane sluibenim radnjama
sluibenika za koje driava moie da odgovara na jedan od slededih naiina:
supsidijarno, akcesorno-solidarno ili primarno;

3. objektivna odgovornost za preduzete opasne delatnosti koje organizuje
driava i za koriidenje opasne stvari u njenom viasnitvu,

4. tzv. odgovornost bez greike za gtetu prouzrokovanu dopultenim radnjama
sluibenih lica,

5. obegte6enje iteta nastalih u vanrednim okolnostima, koje ne stoje u
uzrocnoj vezi sa postupcima driavnih organa, ali razlozi pravi6nosti i
solidarnosti driave sa svojim gradanima namedu potrebu isplate posebne
odgtete.

U sugtini, odgovornost driave u uiem smislu redi (najpravilnije i istorijski
sa najduiom tradicijom) podrazumevala bi samo materijalnu odgovornost driave
za itete prouzrokovane nepravilnim ili nezakonitim radnjama sluibenih lica. U
upravno-pravnoj teoriji uobicajeno se o ovoj vrsti odgovornosti govori kao o
odgovornosti za greiku. U odnosu na odgovornost sluibenog lica Cijimje radnjama
prouzrokovana gteta, takva odgovomost driave nacionalnim zakonodavstvima moie
biti predvidena kao primarna i isklju6iva ili kao supsidijema, odnosno akcesorna.
Primarna je ona odgovornost driave koja postoji vec samom cinjenicom prouzro-
kovanja tete gradanima pri vrenju driavne sluibe. U tom sluaju potpuno je
svejedno da li je identifikovan gtetnik ili ne. Ako je zakonodavac predvideo da
driava odgovara supsidijerno ili akeesorno u odnosu na odgovornost gtetnika,
ogteceni ce modi da tuii driavu radi naknade tete tek ukoliko se ne moie ustanoviti
6ijom je gtetnom radnjom njemu prouzrokovana iteta ili ako se ne moie od
nesolventnog tetnika naplatiti naknada. I u ovom slu6aju gteta mora nastati pri
vrenju sluibe.

Medutim, razlikovanje odgovornosti za greiku i bez greike, iako uobidajeno,
zasnovano je na pogresnoj osnovnoj premisi: odgovornosti, a naroito pravne,
nema bez greike (protivpravnosti). Ukoliko je postojanje greike zbog bilo kog
razloga iskljuieno, onda se nede raditi o odgovomosti nego o situaciji koja podseta
na odgovornost utoliko to odredeni subjekt (u ovom slu~aju driava) dobrovoljno
i bez gradanskopravne imovinske obaveze prihvata da oitetenom da izvesnu oditetu
po naro6itom zakonskom osnovu. Motivi propisivanja takve obaveze desto stoje
izvan prava i vezani su za ostvarenje ieljenih politiako-socijalnih ciljeva u
konkretnom drugtvu, a ako se ipak tratc u oblasti teorije prava, najpre bi se
mogli ticati prihvatanja rizika za pravilno i zakonito vrienje javnih sluibi ili
uopite prihvatanja socijalnih rizika svake vrste.

U torn smislU i a vajcarskon pravu se pod javno-pravnom odgovorno du za tetu u uien
smislu podrazumeva samo ovaj oblik odgovornosti (Robert Binswanger, Die HaftungsverhdItnisse
bei Militarschaden, Verlag-Schulthess, ZUrich, 1969.g. str. 8).
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U sluaju odgovornosti za greiku driava bi, kao i svaki drugi poslodavac
bila odgovorna za itete prouzrokovane protivpravnim radnjama njenih sluibenika.
Osim toga, kao organizator funkcija odbrane od spoljnog neprijatelja i obezbedenja
unutrainje socijalne stabilnosti, driava je obavezna, po opitim pravilima, da naknadi
gtetu prouzrokovanu opasnim stvarima u njenom vlasnigtvu ili opasnom delatnogdu
koju organizuje. I pored izvesnih teikoda, u ovim situacijama nastanka tete pitanje
odgovornosti driave za tetu moglo bi da bude raspravIjeno na osnovu opitih
pravila obligacionog prava. Jer, odgovornost driave u ovim sln6ajevima ima izrazito
kompenzacioni karakter, a naknada tete ima odlike gradanskopravne sankcije.

U nekim drugim odnosima u kojima driava preduzima dozvoljena ogranidenja
prava svojine gradana i druge sliane zahvate, uspostavlja se poseban pravni reiim
oditete pri6njene tete. Driava tada ne podleie imovinskoj odgovornosti, jer
steta nastaje dopuitenom delatnosdu njenih organa. U ovim sludajevima, koji
spadaju u tzv. odgovornost bez greike, posebnim propisima se modifikuje opi
pravni reiim ili propisuje primereniji upravni reiim za ostvarenje prava otedenog
na odgtetu. Uobidajeno je da se upravni put predvidi za regulisanje ovih situacija,
pri 6emu se, radi ve6e zagtite interesa ogtecenih, u drugoj instanci odreduje
nadleinost sudskih organa za resavanje o ialbama ovlaMdenih lica povodom donetih
odluka organa uprave o oditeti. Ovakva "odgovornost" driave ima izrazito
restitucioni karakter, jer se obeite6enje daje sa ciljem uspostavljanja predasnjeg
imovinskog stanja osecenog. Driava 6e postupati na ovaj na6in uvek onda kada
vrsi izvesne socijalne funkcije (a ne kada samo regulise odnose izmedu pojedinaca,
odnosno kada nalale i rasporeduje prava i obaveze), sto se u manjoj ili vecoj
mer moie poklapati sa teinjom postizanja ciljeva individualisti6ke ili solidaristike
pravde.3 Tako de driava, u skladu sa potrebama i viastitim finansijskim mogu6nos-
tima, obezbediti isplatu naknade tete iz posebnih fondova irtvama porodicnog
nasilja ili teikih oblika kriminaliteta sa elementima nasilja, irtvama teroristiikih
napada i u drugim slutajevima.

Zakljuak

Savremena driava, koja na sebe preuzima staranje o zaititi prava i sloboda
6oveka mora biti podredena na6elu odgovornosti. Ali, ovakva "odgovornost" driave
nije realna pojava, ved obaveza u figurativnom smislu. "Odgovornost" driave
vezuje se za prekriaj onih obaveza koje imaju driavni organi ili sluibena lica, a
to su svakako poitovanje zakona i pravila sluibe. Ta "odgovornost" driave nije u
sutini ni'ta drugo nego preuzimanje imovinske obaveze umesto tetnika, koji se
nalazi u posebnoj vezi sa driavom. Na taj nadin nastoji se da se potencijalni
tetnik (driavni organ, odnosno sluibeno lice) obezbedi od rizika naknade tete

koja moie nastati njegovim manjim propustom u radu. Time se on motivile za
savestan rad u driavnoj sluibi. Stoga zakonodavac posebno regulie odnose izmedu
driave (poslodavca) i sluibenog lica koje u6ini propust u svom radu, predvidajuci,

Dorde Tasid, "Jedan poku§aj...", str. 31.
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po pravilu, pravo regresa samo za slu6ajeve kadaje 9teta prouzrokovana krivianim
delom izvrIenim u sluibi, odnosno namerno ili krajnjom nepainjom.

Istorijska tradicija u pogledu razvoja gradanskog i upravnog prava u svakoj
pojedinoj driavi uslovila je pojavu da nema jedinstvenog pristupa regulisanju
odgovornosti driave za tetu. U mnoitvu razlika jedino je zajedniiko to da se
generalno priznaje mogudnost da se iz driavne imovine moie nakuaditi teta
koju gradani pretrpe protivpravnim radnjama sluibenih lica.

Rekli smo da "odgovornost" driave u sultini ozna6ava 6injenicu da se naknada
ispladuje iz driavne imovine (to zna6i iz imovine svih 6lanova drugtvene zajednice).
Na koji na6in zakonodavac pristupa regulisanju ove obaveze? On se naj6eide
rukovodi vekovima starim i dobro uobli6enim gradanskopravnim modelom naknade
tete ili jednim kvazi gradanskim pravnim modelom koji se ostvaruje kroz relim

upravnog prava. Koji je od ova dva modela primereniji pravnoj prirodi ovog
instituta? Na ovo pitanje, u ovom trenutku, nije mogu6e dati jasan i potpuno
zadovoljavaju6i odgovor.

Primeri iz uporednih zakonodavstava pokazuju da se pri relenju konkretnog
problema zakonodavci rukovode tradicijom i pragmatianim razlozima: u anglo-
sakosonskom pravnom sistemu u kome je do skoro postojao imunitet Krune, a
odgovornost za protivpravan rad sluibenih lica bila iskljudivo lina, probilo se
pravilo o materijalnim obavezama Krune za tete pri6injene radnjama njenih
predstavnika. U Francuskoj se veC vekovima, kroz uobli6en upravno-sudski
mehanizam kontrole zakonitog postupanja uprave, odlu6uje i o naknadi -tete zbog
koje je tutena driava. Nemaiki sudovi su vrlo rano po6eli da relavaju sporove u.
kojima je tuiena driava za naknadu gtete, ali je i danas zadriana nadleinost
redovnih sudova i primena opitih pravnih pravila gradanskog prava (uz neka
specijalna) u takvim situacijama. Cak i u zakonodavstvima driava bivieg socijaliz-
ma, na primer u Rusiji, pocinje se u poslednje vreme sve vige ukazivati na potrebu
obavezivanja driave na naknadu tete, kada je teta pridinjena protivustavnim i
nezakonitim radnjama driavnih organa. I na medunarodnom planu princip
odgovornosti sve vine dobija na zna6aju - u praksi Evropskog suda pravde od
slu~aja Frankovich razvijaju se standardi u pogledu odgovornosti driava - Elanica
Evropske unije za vanugovorno prouzrokovanu tetu drugim 61anicama, pravnim
licima ili pojedincima u sluajevima krenja obaveza preuzetih Osnivaikim
ugovorom (pre svega zbog neprimene ili pogreine primene direktiva Evropske
unij e).

Nastoje6i da pruiimo odgovor kakva je pravna priroda ovog instituta, pokuiali
smo da pomirimo civilistiaki i javnopravni pristup. Lako je civilistiaka tradicija
ostavila zna6ajnog traga u razvoju odgovornosti drave za tetu (naro6ito u
zakonodavstvima izgradivanim po ugledu na germanski sistem, to je slu6aj i sa
zakonodavstvima driava nastalih na teritoriji nekadainje SFRJ), ipak 6injenica
da se radi o odgovornosti driave govori u prilog tome da smo u prisustvu javno
- pravnog instituta. Medutim, transformacija uprave, kojaje u XX veku dinanicnija
nego to je bila u 6itavom prethodnom veku, 6ini daje danas teiko prona6i slianosti
sadanjeg instituta sa nekadagnjim konceptom odgovornosti driave za tetu koji
se razvijao u fazi liberalnog kapitalizma. Samim tim, neizvesna je uspeinost
prihvatanja tudih pravnih regenja na ovom podru6ju.
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U procepu izmedu nauka gradanskog i upravnog prava, u protivre6nostima
izmedu nekadainjeg (sada prevazidenog) teorijskog koncepta i nedostatka novijih
teorijskih ideja, opredeljujemo se za shvatanje da se odgovornost driave u sugtini
poistoveduje sa njenom imovinskom obavezom koja bi trebalo da se zasniva na
riziku od prouzrokovanja gtete vrgenjem vlasti ili, savremenije receno, javne sluibe.
Zbog naro6ite veze gtetnika sa driavom koja je njegov poslodavac, driava moie
(ali i ne mora) preuzeti imovinsku obavezu umesto gtetnika. Otuda kada govorimo
o "odgovornosti" driave, uvek imamo na umu samo to daje driava, tainije driavna
imovina objekt obaveze, a da je njena "odgovornost" posredna i izvedena iz line
odgovornosti tetnika. Ona ne sme biti ni prefiroko odredena (jer bi se tako driava
nalla u poziciji da odgovara za svaku gradaninu pri6injenu tetu), niti pak preusko
postavljena, jer bi tada nedovoljno bila zaitidena prava gradana. Stoga se cini se
da bi jadanje principa odgovornosti driave trebalo najpre vezati za ostvarenje
principa viadavine prava i kontrolu vrgenja vlasti (kroz upravnu, upravno-sudsku
i sudsku kontrolu), uz uvaiavanje svih specifianosti ovog instituta koje nalaiu
"me~anje" upravnog i civilnog pravnog retima.

Summary

STATE RESPONSIBILITY FOR DAMAGE AS A FORM OF LEGAL
RESPONSIBILITY

The article analyses phenomenon of state responsibility for damage caused
to citizens in performing services (by illegal or irregular acts of state organs).
Reminding of historical roots of this occurrence and legal models that are devel-
oped to regulate it as a legal institute, the authors conclude that state responsibil-
ity is to be treated as a form of legal responsibility. Although they emphasize
that state responsibility derives from responsibility of violator and that it can not
be linked to the concept of mistake, the authors believe that a legal basis for such
a "responsibility" in contemporary conditions may be found in risk of causing
damage in proceedings of state organs or state officers. The authors point to
unfavorable consequences of a fact that legislation of transitional countries has
insufficient tradition in regulating this institute as institute of public law, regard-
less of its significance, and that the future legislation should regulate this insti-
tute according to legal tradition and financial resources of a particular country.

Key words: theory of law, civil law, administrative law, legal responsibil-
ity, state responsibility.



N. MRVIC-PETROVIC Z. PETROVIC, Odgovernost driave za 5tetu kao vid pravne odgovornosti
Zb Prav. fak. SveuL Rij, Suppt, br 3, 469-486(2003) 485

Zusammenfassung

HAFTUNG DES STAATES BEI SCHADEN ALS FORM DER
RECHTSHAFTUNG

In der Arbeit wird das PhAnomen der auBervertraglichen Haftung des Staates
for Schaden analysiert, der fur die Burger bei ibrer DienstausUbung entstanden
ist (durch gesetzwidrige oder ungerechte Akte von Staatsorganen). Indem an die
historischen Wurzeln dieser Erscheinung und die Rechtsmodelle erinnert wird, in
denen sie als Rechtsinstitut geformt ist, stellen die Autoren fest, dass die Haftung
des Staates als eine der Formen von Rechtshaftung behandelt werden muss. Obwohl
sie hervorheben, dass die Haftung des Staates aus der Haftung des Unheilstifters
abgeleitet wird, so dass sie mit der Idee des Feblers verbunden werden kann,
sind die Autoren der Auffassung, dass die Rechtsgrundlage solcher <Haftungfl
unter zeitgenissischen Bedingungen im Risiko des Entstehens von Schaden durch
das Vorgehen von Staatsorganen oder Staatsfunktiondiren gesucht werden muss.
Die Autoren weisen auf ungiinstige Folgen der Tatsache hin, dass in der Gesetz-
gebung der Transitionsiinder keine ausreichende Tradition im Hinblick auf die
Regelung dieses Instituts als Institut des bffentlichen Rechts entgegen seiner
Bedeutung besteht hin, so dass in der kiinftigen Gesetzgebung dieses Institut
entsprechend der Rechtstradition und den finanziellen Quellen konkreter Staaten
geregelt werden sollte.

Schitisselwlirter: Rechestheorie, birgerliches Recht, Verwaltungsrecht,
Rechtshaftung, Haftung des Staates.
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Sonunario

RESPONSABILITA DELLO STATO PER DANNO
COME FORMA DI RESPONSABILITA GIURIDICA

Nel lavoro si analizza il fenomeno della responsabilith dello stato per danno
causato a cittadini nell'espletamento di servizi (attraverso atti illegali o irregolari
di organi statali). Dalla considerazione delle origini storiche di questo evento e
dei modelli legali sviluppati per disciplinarlo come istituto giuridico gli autori
concludono che la responsabilith dello stato deve essere trattata come una forma
di responsabilith giuridica. Sebbene enfatizzino come la responsabilita dello stato
derivi dalla responsabilit del trasgressore e che essa non pub essere connessa al
concetto di errore, gli autori ritengono che la base giuridica per tale "responsabilitA"
nelle condizioni esistenti possa essere rinvenuta nel rischio di causare un danno
nel procedimento di organi o funzionari statali. Gli autori mostrano le conseguenze
negative del fatto che la legislazione dei paesi in transizione presenti una tradizione
insufficiente nella regolamentazione di questo istituto di diritto pubblico, indifferente
al suo significato, e che la futura legislazione dovrebbe regolare questo istituto
secondo la tradizione giuridica e le risorse finanziarie del singolo paese.

Parole chiave: teoria del diritto, diritto amministrativo, responsabilitd
giuridica, responsabilith dello stato.


